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Capitulo 2

Los retos del crecimiento verde
y la necesidad de una
reforma energética

A medida que México busca impulsar el crecimiento econdmico, las presiones sobre sus
recursos naturales y los resultados ambientales pueden intensificarse, lo que pone en
peligro la sustentabilidad de ese crecimiento y el bienestar de la poblacién. Los costos de la
degradacion ambiental se estimaron en alrededor de 5% del PIB en 2011, principalmente por
el impacto de la contaminacién del aire en la salud, mientras que la sobreexplotacién de los
recursos naturales, como el agua, amenaza su sustentabilidad. Los subsidios y los precios
no reflejan las externalidades ambientales o el costo de la provisién de recursos naturales,
incluidos los costos de escasez. Dan lugar a malos resultados ambientales, representan
una pesada carga para el presupuesto gubernamental y, en contra de su objetivo original,
no atienden de manera eficiente la pobreza y la desigualdad. Estos subsidios deben
eliminarse gradualmente. En el sector energético, son necesarias reformas para que la
empresa petrolera estatal PEMEX sea mds eficiente, tanto en el dmbito operativo como en
el medioambiental, y para proporcionar una mejor recaudacion fiscal.
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Los retos del crecimiento verde

Durante la Gltima década, México ha demostrado un alto compromiso con los retos
del crecimiento verde al fortalecer sus politicas ambientales nacionales y mostrar un
fuerte liderazgo a nivel internacional en areas como el cambio climdtico y la gestién del
agua. A principios de este afio, el nuevo gobierno cre6 una comisién interministerial para
abordar el cambio climatico con el objetivo de definir una agenda comun y establecer las
directrices para una politica de Estado que atienda el cambio climatico de manera oportuna
y eficaz. Este esfuerzo por mejorar la coherencia de las politicas relacionadas con el cambio
climatico es digno de elogio, y el enfoque puede aplicarse a las politicas que afectan al
medio ambiente, incluso de manera mas amplia. La aplicacién de tales politicas de manera
eficazy eficiente es un desafio clave. Por ejemplo, la calidad del aire ha mejorado en general
en la Gltima década, pero la contaminacién atmosférica sigue representando tres cuartas
partes de los costos de la degradacién ambiental, que se estima en el 5% del PIB en 2011
(INEGI, 2013). Algunas ciudades mexicanas estan entre las més contaminadas del mundo
(véase la grafica 2.1, panel A). Ademas, el uso del agua del pais no es sustentable: 101 de los
653 acuiferos estan sobreexplotados, sobre todo en las zonas del norte y noroeste, donde
viven tres cuartas partes de la poblacién, y la calidad del agua, tanto la superficial como la
subterrdnea, se ve amenazada por la contaminacién (véase la grafica 2.1, panel B).

Los retos de crecimiento verde en México estdn estrechamente vinculados a las politicas
en los sectores de energia, electricidad, transporte y agua, donde los precios no reflejen los
costos de la provisién de bienes medioambientales, y mucho menos las externalidades. No
se ha reformado suficientemente en estos ambitos. Este capitulo se centra en las politicas
de crecimiento verde relacionadas con dichos sectores, con particular atencién en los
subsidios y los impuestos ambientales. El capitulo también abarca los principales problemas
que enfrenta la empresa petrolera estatal PEMEX y las reformas tan necesarias para mejorar
su eficiencia operativa y ambiental, de modo que se convierta en un contribuyente eficaz
de ingresos fiscales. Otras areas de politica, tales como la biodiversidad, la silvicultura,
la agricultura y la gestién de residuos, han sido ampliamente cubiertas en la reciente
Evaluacién de la OCDE sobre el desempeiio ambiental: México 2013 (OCDE, 2013c).

Subsidios relacionados con la energia y el cambio climdtico

México se enfrenta a una presiéon ambiental considerable. Las estimaciones muestran que
el 68% de la poblacién y 71% del PIB estdn muy expuestos a los riesgos del cambio climético
(SEMARNAT, 2009), afectando principalmente la produccién agricola, la disponibilidad
de agua, la deforestacion, la biodiversidad y la salud. La reduccién de gases de efecto
invernadero (GEI) sigue siendo un desafio importante, sobre todo porque México contribuye
con mas del 1% de las emisiones globales de GEI; ademas, tuvo el desempefio mds bajo en
la OCDE en el desacoplamiento de las emisiones de CO, del crecimiento econémico entre
2000 y 2010 (véase la grafica 2.2). Las emisiones de CO, provenientes del uso de energia se
han incrementado en un 19% durante la Gltima década, lo que en parte se debe al hecho

74 ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: MEXICO 2013 © OCDE 2013



2. 1LOS RETOS DEL CRECIMIENTO VERDE Y LA NECESIDAD DE UNA REFOMA ENERGETICA

Grafica 2.1. La contaminacion atmosférica y el estrés hidrico

A. Contaminacién atmosférica, concentracién anual de PM10 en ciudades seleccionadas, 2008-2009
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1. Los ultimos datos disponibles corresponden a 2003.
Fuente: OMS, Urban Outdoor Air Pollution Database; CONAGUA (2012),

sa=ra Nota: para descargar la informacién correspondiente a esta grafica,
refiérase a la grafica 8.

de que un alto porcentaje de la produccién energética depende de los combustibles fésiles
(89%), altamente subsidiados. Las emisiones relacionadas con la energia representan casi
las tres cuartas partes de las emisiones totales de GEIL.

El uso de electricidad en los sectores agricola y residencial estd subsidiado mediante la
reduccién de tarifas, mientras que la gasolina y el diesel estdn indirectamente subsidiados
en los periodos de precios internacionales altos y en aumento, ya que el gobierno aplica un
mecanismo moderador de precios a los precios nacionales. En general, los subsidios a los
combustibles fésiles (incluyendo la gasolina y la electricidad) representaron en promedio
el 1.7% del PIB durante el periodo 2006-2012, lo que estimul6 el uso ineficiente y excesivo de
energia, y repercutié en las finanzas publicas. Aunque el objetivo era atender los problemas
sociales, esos subsidios beneficiaron de manera desproporcionada a los grupos mas ricos
de la poblacién (véase la grafica 2.3).
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Grafica 2.2. Energia, PIB y las emisiones de carbono!
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1. Emisiones de CO, provenientes de la combustién de combustibles fésiles. Enfoque sectorial.
Fuente: OCDE (2013a), AIE.

sa=ra Nota: para descargar la informacién correspondiente a esta grafica,
refiérase a la grafica 9.

El pais ha establecido objetivos ambiciosos de reduccién de emisiones que incluyen un
mayor uso de las energias renovables. Esto fue confirmado en la reciente Ley General sobre
el Cambio Climatico, con el objetivo de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
un 30% por debajo de un escenario tendencial de la actividad econémica hacia 2020 y 50%
hacia 2050 con respecto al nivel de 2000, condicionado a la ayuda financiera internacional.
Asimismo, fijé el objetivo de aumentar la electricidad producida a partir de combustibles
no foésiles del 20% actual al 35%. La eliminacién total de los subsidios y la introduccién de
precios del carbono, ya sea con impuestos especiales o a través de un sistema de comercio
de emisiones, es la primera y la mas rentable forma de lograr estos objetivos, ya que por
si mismas estas politicas garantizarian que los hogares, las industrias y los agricultores
aprovechen las estrategias de menor costo para reducir las emisiones. Esto también
estimularia las oportunidades para obtener apoyo del sector privado para financiar las
inversiones en eficiencia energética, energias renovables y otras obras de infraestructura
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Grafica 2.3. Incidencia del subsidio por grupo de ingresos
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Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932803503

Grafica 2.4. Efecto de la eliminacién gradual de los subsidios a los combustibles fésiles
sobre las emisiones de GEI*
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1. No incluye las emisiones provenientes del cambio de uso del suelo.

2. Regiones/paises en los cuales se realiza la simulacién de la reforma a los subsidios a los

combustibles fésiles. Anexo I se refiere a los paises participantes en el Protocolo de Kyoto.
Fuente: Modelo de vinculacién OCDE ENV, basado en datos sobre subsidios a los combustibles fésiles
de la Agencia Internacional de Energia (OCDE, 2012c).

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932803522

y tecnologia verdes. Las simulaciones efectuadas por la OCDE indican que la eliminacién
gradual de los subsidios al consumo de combustibles fésiles en México podria reducir las
emisiones de GEI (excluyendo las emisiones derivadas del cambio de uso del suelo) en
un 10% al ano 2050, frente a las originadas por el desarrollo tendencial de las actividades
(OCDE, 2012c) (véase la grafica 2.4). Sin embargo, estas medidas deben ir acompanadas de
una campana de comunicacién eficaz para vencer la resistencia a la reforma.
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Gréfica 2.5. Precios de la gasolina e ingresos fiscales
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1. Precio de la gasolina Premium, al final del periodo.
2. Estados Unidos. Precios al menudeo de gasolina Premium reformulada.

4. El impuesto a la gasolina y al diesel (Impuesto especial sobre produccién y servicios -IEPS- de
gasolinas y diesel), que en tiempos de precios internacionales altos y en aumento se torna negativo
(subsidio), ya que el gobierno aplica un mecanismo moderador de precios a nivel nacional. Datos
preliminares para el afio 2012.

Fuente: INEGI, SHCP; Energy Information Administration; OCDE, Main Economic Indicators Database.

si=r Nota: para descargar la informacién correspondiente a esta grafica,
refiérase a la grafica 10.

Para hacer frente a la pobreza y la desigualdad, los ahorros derivados de la eliminacién
de estos subsidios se podrian utilizar para financiar transferencias directas en efectivo
mediante la ampliacién de Oportunidades, programa que ha demostrado ser eficaz para
focalizar a las familias pobres. La politica de aumento de precios de la gasolina en 9
centavos de peso (MXN) al mes y, desde enero de 2013, de 11 centavos por mes, es un paso
importante para cerrar la brecha en los precios de los combustibles entre México y Estados
Unidos. Sin embargo, con los precios actuales, esto atin implica un importante subsidio
implicito, que se eliminard gradualmente, a menos que los precios internacionales bajen.
Por tanto, se necesita una accién mucho mas decidida para eliminar esos subsidios elevados
y perjudiciales para el medio ambiente (véase la grafica 2.5). Una vez que el subsidio
desaparezca, establecer un impuesto positivo al consumo y transitar hacia un precio de la
gasolina determinado por el mercado, que incorpore un impuesto al carbono, seria un paso
en la direccién correcta. Esto podria hacerse de forma gradual mediante un mecanismo
transitorio de moderacién basado en reglas.
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Grafica 2.6. Ingresos provenientes de los impuestos ecolégicos?
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1. En México, las fluctuaciones de los precios al consumidor de los combustibles para vehiculos
motorizados son moduladas. En 2010, cuando los precios del mercado mundial eran particularmente
altos, el impuesto al consumo de combustibles se convirtié en un subsidio, equivalente a cerca
de 0.5% del PIB.

Fuente: OECD/EEA Database on Instruments Used for Environmental Policy and Natural Resources Management,
www.oecd.org/env/policies/database.

StatLink si=rm http://dx.doi.org/10.1787/888932803541

Los subsidios a la electricidad para los sectores agricola y residencial representan mas
de dos terceras partes del costo del suministro eléctrico a estos sectores. Se encuentran
entre los més grandes del mundo y se han incrementado en las Gltimas décadas, ligados en
parte a los altos costos de la provisién de energia. Estos subsidios, junto con otros programas
de apoyo al sector agricola, representan una parte importante del gasto publico en el sector
y estdn entre los mds altos de América Latina y de los paises de la OCDE (OCDE, 2013c).

Junto con la eliminacién de subsidios a la energia, el uso de instrumentos de mercado tales
como los impuestos generales a la emisién de GEI o un sistema de comercio de emisiones
(ETS, por sus siglas en inglés), seria un buen comienzo para valorar las emisiones en funcién
de sus costos sociales. Tal vez sea mas facil implementar los impuestos, puesto que tienen
una infraestructura ya existente. Los impuestos ecolégicos han sido efectivamente subsidios
en los ultimos afios, como resultado del mecanismo de moderacién de precios de los
combustibles fésiles (véase la gréafica 2.6). Existe un margen considerable para recaudar
mayores ingresos provenientes de estos impuestos. Por otra parte, como se discute en el
Estudio econdmico anterior, en cierta medida, la participacién en el ETS puede ser mas atractiva
para México que aumentar los impuestos sobre el carbono, ya que abre oportunidades para
obtener fondos del exterior con el fin de financiar las inversiones en eficiencia energética.

Existe una oportunidad para que México se una al ETS regional de América del Norte,
ahora que el sistema de comercio de emisiones de California ha comenzado a operar. Dadas
sus posibilidades de reduccién mas baratas, México puede vender derechos de emisién a sus
vecinos del norte y recaudar fondos para el financiamiento de inversiones en la reduccién
de emisiones. El pais ha expresado un claro interés en participar en estos mercados de
carbono y ha establecido las bases en la Ley General de Cambio Climatico para poner en
marcha un sistema de comercio interno con la posibilidad de vincularlo a otros paises.
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Otra posibilidad seria utilizar la experiencia de los anteriores ETS internos voluntarios de
PEMEX, implementados en el primer lustro de la década de 2000, lo que podria retomarse y
extenderse primero al sector eléctrico y més tarde de forma gradual a otros sectores clave.

Sin embargo, la aplicacién de impuestos sobre las emisiones y los esquemas de comercio
de emisiones estan sujetos a diversos desafios. En primer lugar, en México los sectores de la
electricidad y el petréleo estan dominados por monopolios estatales, cuyos incentivos para
la reduccién de la produccién en respuesta a los altos costos de las emisiones son menores
que en un mercado competitivo. Tomando en cuenta las complejas relaciones financieras
con el gobierno central, las limitaciones presupuestarias de estas empresas tienden a ser
poco restrictivas y muchos incentivos se ven distorsionados. Esto también se refiere a
los incentivos para invertir en nuevas tecnologias para el uso eficiente de la energia. Por
tanto, es posible que los precios del carbono necesiten acompanarse por instrumentos
no basados en el mercado, tales como estdndares tecnolégicos adicionales y regulacioén,
a menos que México mejore el gobierno corporativo de sus empresas estatales y permita
una mayor competencia en estos sectores. Ademads, la presencia del gobierno federal y los
gobiernos estatales y municipales en la formulacién de politicas ambientales afiade otra
capa de complejidad a la ejecucién. Por dltimo, es probable que el sector privado se resista
a las medidas politicas que pueden afectar a la competitividad frente a China, por ejemplo.

Mejorar la eficiencia energética

Cambios regulatorios complementarios mejorarian la eficiencia energética y reducirian
las emisiones, a medida que los subsidios se eliminan gradualmente. Existe un potencial
de mejora de la eficiencia energética en el sector de la energia, asi como por parte de los
usuarios finales. México debe identificar e implementar métodos mas rentables para
mejorar aun mas la eficiencia energética.

Las pérdidas en la transmisién y distribucién de electricidad en México son de alrededor
del doble de los promedios internacionales, lo que las coloca entre las més altas en los
paises de la OCDE (véase la grafica 2.7). La inversion en este tipo de infraestructura es crucial,
ya que el pais podria beneficiarse con la adaptacién temprana de nuevas tecnologias en

Grafica 2.7. Pérdidas en la transmision y distribucién de energia eléctrica
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sustitucién de las antiguas. En el sector energético, en particular con respecto a la empresa
estatal de petréleo y gas (PEMEX) y la compaiiia de electricidad (CFE), las nuevas inversiones
deben tomar en cuenta las externalidades e incorporar nuevas tecnologias mas eficientes
y menos contaminantes. En los tltimos afios se han implementado medidas de mitigacién,
tales como la reduccién de la quema de gas, el aumento de la eficiencia de la instalacién y de
las plantas de cogeneracién, siguiendo los objetivos de eficiencia energética de la Estrategia
Nacional de Energia y las regulaciones aplicadas por la Comisién Nacional de Hidrocarburos.
Aunque los resultados han sido positivos y los objetivos fueron alcanzados, todavia queda
mucho por hacer y atin debe evaluarse la rentabilidad de estas medidas, especialmente
tomando en cuenta las limitaciones financieras que enfrentan estas empresas estatales.

Para los sectores de uso final, el principal programa para aprovechar la eficiencia
energética ha sido PRONASE, el cual ha fijado el objetivo de reducir la demanda de
electricidad hasta un 18% en 2030 a través de instrumentos basados en subsidios. Estos
instrumentos incluyen préstamos con tasas de interés y condiciones muy favorables,
deducciones fiscales para las inversiones relacionadas con el medio ambiente, aranceles cero
alasimportaciones de equipos de control de contaminacién, créditos fiscales para el retiro
y destruccién de autobuses y vehiculos pesados contaminantes, subsidios para reemplazar
electrodomésticos antiguos y préstamos a los hogares de bajos ingresos para la compra de
casas energéticamente eficientes. El programa Luz Sustentable, cuyo objetivo fue sustituir,
sin costo alguno para los hogares individuales, los focos incandescentes por focos de bajo
consumo, tuvo un éxito singular. Aunque estos programas en general han generado un
ahorro de energia, estas medidas son menos eficientes que los instrumentos de precios,
como los impuestos, ya que implican un alto costo para el presupuesto, discriminan a
los hogares y las empresas con acceso limitado a dichas inversiones y pueden forzar la
adopcioén de las soluciones subsidiadas, incluso cuando existan otras mas eficientes. Tales
incentivos serian menos necesarios si se eliminaran los subsidios a la energia.

Potencial de energias renovables

Considerando las sefiales de precios actuales serd muy dificil alcanzar los ambiciosos
objetivos de reduccién de emisiones de México, que incluyen el aumento de la produccién
de electricidad a partir de combustibles no fésiles del 20% actual al 35% en 2024. La
proporcién de las energias renovables en la produccién de electricidad se redujo entre
2000y 2011, y la energia renovable no hidroeléctrica disminuyé del 3.7% al 3.3% durante el
mismo periodo. Sin embargo, México tiene un gran potencial para el desarrollo de energias
renovables debido a sus condiciones fisicas y climaticas. De acuerdo con las estimaciones
gubernamentales, el potencial de energia edlica es mayor a 50 GW en comparacién con la
capacidad actual de sélo 1.2 GW. La capacidad total de electricidad en 2011 fue de 61.8 GW.

Las medidas para aumentar los precios de la electricidad para la industria y los avances
tecnolégicos han dado lugar a una importante expansién de la energia edlica en los Gltimos
seis anos. Sin embargo, ha sido principalmente para la autogeneracién privada, ya que la
regulacién vigente permite la participacién del sector privado en la generacién de energia,
pero sélo puede vender su excedente a la empresa estatal de electricidad CFE. Dado que
la CFE compra energia a un precio de costo minimo sin considerar las externalidades
ambientales, mucha de la energia renovable no puede ser competitiva. En 2012 concluyé
una revisién de la planificacién basada en costos de la CFE para tomar en cuenta las
externalidades, lo cual es un avance positivo.
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Durante la dltima década, México ha llevado a cabo varios proyectos para superar los
obstaculos que enfrentan las energias renovables. Desde mediados de la década de 2000,
grandes proyectos edlicos cofinanciados por donaciones del Fondo para el Medio Ambiente
Mundial y préstamos del Banco Mundial han demostrado tener éxito para fortalecer la
capacidad de las aplicaciones de energia renovables conectadas a la red. Se han puesto en
marcha nuevos instrumentos regulatorios, entre ellos un banco de energia que permite
a los autogeneradores trasladar la capacidad excedente de un ano para el siguiente,
menores tarifas de respaldo impuestas a los autogeneradores de baja capacidad y nuevos
mecanismos de licitacién al sector privado para cubrir los costos de la nueva capacidad de
red de la CFE. Ademads, desde 2005, la Ley Federal de Impuesto sobre la Renta ha permitido
el 100% de depreciacién para la inversion en bienes de capital para la generacién de energias
renovables en un solo ano (OCDE, 2013c).

Estas medidas, combinadas con otros programas, tales como el mayor desarrollo
de la red de energia y el acceso por parte de los productores de energias renovables, la
solucién de los problemas de compensacién de tierras y los complicados procedimientos
de autorizacién, asi como la creacién de un inventario nacional de energias renovables,
podrian permitir el desarrollo de energias mas verdes en el futuro, especialmente la
energia edlica y la solar. Los compromisos del nuevo gobierno en el Pacto incluyen duplicar
progresivamente la inversién en investigacién y desarrollo (I+D) del actual aproximado
0.5% del PIB, y reducir la dependencia de los combustibles fésiles mediante la inversién en
I+D en fuentes de energias renovables como la edlica y la solar. Esto es muy recomendable.

Instrumentos no basados en el mercado, tales como las tarifas de alimentacién
garantizada utilizadas en Portugal para incentivar clusters tecnolégicos de energia edlica
y solar (OCDE, 2011), podrian introducirse como la segunda mejor opcién para dar tiempo
para la reduccién gradual de los costos de las energias renovables, pero después deberian
eliminarse. México podria desarrollar un sector completamente nuevo aprovechando estas
oportunidades, al tiempo que mejora el acceso a la infraestructura basica.

Grafica 2.8. Emisiones de CO, por sector
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Politicas sectoriales de transporte

El sector del transporte es una fuente importante y creciente de emisiones de CO,),
impulsado por el aumento del transporte por carretera y el rapido incremento de las tasas
de motorizacién (véase la grafica 2.8). Los subsidios a la gasolina y el diesel a través del
mecanismo de moderacién de precios y otros incentivos como los bajos impuestos sobre
los vehiculos, baja aplicacién de las regulaciones y créditos fiscales sobre los peajes a las
empresas de transporte, han reducido los estimulos para mejorar la eficiencia energética
en el sector. Estas politicas han repercutido en forma adversa para lograr un cambio hacia
vehiculos més pequeiios, mas eficientes y de bajas emisiones. Los impuestos sobre los
vehiculos que varian de acuerdo con el desempeifio ambiental o con estandares ambientales
s6lo se aplican en unos pocos estados, incluyendo el importante caso de la Ciudad de
México. Elimpuesto anual sobre la propiedad o uso (tenencia) de vehiculos se transfirié del
gobierno federal a los estados en 2012, pero menos de la mitad de éstos han implementado
dichos impuestos debido a la debilidad de los incentivos politicos (véase el capitulo 3).

México también aplica un impuesto Ginico sobre la compra de vehiculos nuevos de
pasajeros. Los nuevos vehiculos eléctricos e hibridos estan exentos, pero estos vehiculos
aun representan una pequena parte del mercado, lo que sugiere que esta exencién ha
tenido un impacto limitado. La reestructuracién de los impuestos a todos los automotores
para que se tome en cuenta el desempeno medioambiental puede incentivar el uso de
vehiculos mas eficientes. Ademas, la ejecucién de las normas ambientales, aunque no es la
solucién mas eficaz, también podria utilizarse en ausencia de apoyo politico para aumentar
los impuestos o eliminar los subsidios a los combustibles fésiles. El trabajo actual de la
Comisién Nacional para el Uso Eficiente de la Energia (CONUEE) orientado a establecer
normas de eficiencia para los vehiculos nuevos y de importacién es un paso en esta
direccién. Sin embargo, hacer cumplir las normas ambientales para los automoéviles ha sido
dificil y se enfrenta a una fuerte oposicién de los fabricantes de automéviles. México debe
ampliar la aplicacién del impuesto anual (tenencia) para todos los estados y reestructurar
los impuestos sobre los automéviles para considerar de manera mas llana el desempeno
medioambiental. Los impuestos directos sobre el consumo de combustible son la opcién
mas eficaz, debido a que se relacionan mas evidentemente con las emisiones de carbono;
sin embargo, otros instrumentos de politica medioambiental, tales como estandares e
impuestos para los vehiculos, podrian ser complementarios.

Dirigir las inversiones publicas y privadas hacia el transporte piblico con bajas emisiones
de carbono y desarrollar programas para fomentar el transporte urbano sustentable
puede reducir la contaminacién, mejorar el bienestar de la poblacién a través de menores
costos en salud relacionados con enfermedades respiratorias y dar como resultado un
ahorro de tiempo mediante la reduccién de los congestionamientos. La implementacién de
redes de transporte publico urbano, como el sistema de autobts de transito rapido (BRT, por
sus siglas en inglés), presente en mas de 10 ciudades, incluyendo la Ciudad de México, y otros
proyectos de transporte masivo liderados por el programa federal PROTRAM, son buenos
ejemplos de la inversién publica y privada en infraestructura ecolégica, lo que ha generado
grandes beneficios ambientales, sociales y econdémicos (Francke et al., 2012). Sin embargo,
los proyectos de transporte publico y el desarrollo urbano deben basarse en una planeacién
estratégica que integre el transporte y la planeacién del uso del suelo, con claros objetivos de
politica y el andlisis ex ante costo-beneficio que tome en cuenta el cambio climatico y otros
costos ambientales. Una ley federal para el transporte publico podria ser una solucién para
hacer frente a los problemas de las diferentes prioridades en los diferentes niveles de gobierno.
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La OCDE también ha iniciado trabajos con México para revisar las politicas urbanas con el
objetivo de recomendar una politica urbana integral y multisectorial que podria maximizar
la eficiencia econémica y promover el desarrollo urbano sustentable y la cohesién social.

Subsidios en el sector hidrico

El uso actual del agua en México no es sustentable. Ciento uno de los 653 acuiferos del
pais estan sobreexplotados, muchos de los cuales se encuentran en el norte y noroeste
del pais, donde viven tres cuartas partes de la poblacién, y tanto la calidad del agua de
superficie como de la subterranea estan amenazadas por la contaminacién. La mala calidad
del agua, el bajo flujo de caudales, la desecacién de humedales y la intrusién de agua salada
en las aguas subterrdneas son algunas de las consecuencias. Esto pone en peligro la salud
de los ecosistemas y los seres humanos; la escasez y la contaminacién anaden costos a la
provisién de agua, ya que ésta tiene que ser tratada antes de que pueda utilizarse y son un
obstaculo importante para la productividad agricola con implicaciones negativas para el
desarrollo econémico. Por otra parte, las presiones por el agua podrian llegar a ser incluso
mas pronunciadas a medida que avanza el cambio climético, ya que en México se espera un
aumento de las temperaturas, una reduccién de las precipitaciones y una mayor incidencia
de eventos climaticos extremos (Banco Mundial, 2011). Aunque el acceso a los servicios de
agua potable se ha incrementado sustancialmente, todavia hay 11 millones de mexicanos
que carecen de acceso al servicio de agua entubada y 14.8 millones no tienen acceso a
servicios de saneamiento, con grandes diferencias entre las zonas urbanas y rurales. Esto
ejerce un impacto negativo sobre las oportunidades econémicas y el bienestar.

En 2011, el pais lanzé una ambiciosa Agenda del Agua 2030, con una vision estratégica a
largo plazo para el sector correspondiente en México. En el informe se prevé el logro de cuatro
objetivos de politica para 2030: alcanzar el acceso universal a los servicios de agua, equilibrar
la oferta y la demanda del liquido, mejorar su calidad (cuerpos de agua limpia) y reducir la
exposicién a eventos hidrometeorolégicos (asentamientos seguros frente a inundaciones
catastrdficas). Esto se complementé con un marco de politica para la gestién de recursos
hidricos. Sin embargo, la implementacién de politicas ha sido un problema importante, pues
los subsidios en los sectores de la energia y la agricultura contradicen los objetivos de la politica
hidrica, el funcionamiento de los consejos de cuenca es deficiente, y el marco regulador de
los servicios de agua y saneamiento estd disperso en multiples sectores (OCDE, 2013b).

México ha experimentado con instrumentos de mercado para el sector del agua, a través
de tarifas por el servicio de agua y tarifas por la extraccién y la contaminacioén, a fin de
reflejar el valor del recurso. Sin embargo, su efecto neto ha sido minimo debido a los precios
excesivamente bajos, las bajas tasas de pago y las exenciones. Las tarifas por extraccién
y administracién son recaudadas por la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA, 2011). Se
aplican a las aguas subterraneas y superficiales que se utilizardn en el suministro puiblico
de agua, la agricultura, la industria y la energia termoeléctrica e hidroeléctrica. A pesar de
que la agricultura de riego utiliza el 77% del agua, no se hacen cargos a los usuarios de
riego por la extraccién dentro de la cuota asignada, y se aplica una tarifa baja para el uso
que la sobrepasa. Ademas, este cargo es efectivamente no vinculante debido a la deficiente
vigilancia y ejecucién de la ley. Ademas, muchos servicios publicos no pagan cargos por
extraccién o contaminacién. Las contribuciones de los usuarios de agua durante los dltimos
cinco anos dan un promedio de poco mas del 40% del presupuesto total para el sector
hidrico (véase la grafica 2.9).
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Gréafica 2.9. Presupuesto de CONAGUA y los ingresos provenientes
de los cargos por extraccion de agua
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Los subsidios al sector agricola, principalmente a través de precios bajos de la
electricidad para el bombeo de agua de riego (aplicando la Tarifa 09 subsidiada) y los cargos
por extracciéon bajos o inexistentes han proporcionado incentivos limitados para mejorar la
eficiencia del uso del agua y reducir las pérdidas de ésta. Eso dio lugar a la sobreexplotacién
de las aguas subterrdneas, desalent6 la inversién en tecnologias de riego mas eficientes
y reorient6 el agua alejandola de las actividades con mayor rentabilidad econémica. Las
estimaciones muestran que la eliminacién de subsidios a la electricidad, acompanada de
incentivos para el uso de tecnologias mas eficientes en la agricultura, conduciria a una
reduccién del 15% en la extraccién de agua en el corto plazo, y una reduccién del 19% en
el largo plazo (OCDE, 2013c). Un problema adicional es la falta de cumplimiento, que se ha
traducido en altos niveles de subregistro del consumo y extracciones ilegales. Los recursos
para el monitoreo del uso de agua ascienden a menos del 1% del presupuesto de CONAGUA.
Por otra parte, los subsidios agricolas han demostrado ser regresivos ya que en su mayoria
benefician al 10% mas rico de los agricultores y redirigen el agua lejos de las actividades
con mayor retorno econémico (OCDE, 2013c).

Poco a poco, la eliminacién de subsidios a la electricidad para el bombeo de agua para
riego en la agricultura y su sustitucién por transferencias de efectivo independientemente
del uso del agua, como han hecho algunos programas piloto, promoveria el uso mas
sustentable del liquido. Ademas, la reasignacién de los recursos de manera mas eficiente
a la vigilancia, incluida la ampliacién del uso de medidores de agua para un mejor control
del consumo, ayudaria a que los cargos funcionaran mejor y evitaria el desperdicio.

Agua y servicios de saneamiento

El acceso a los servicios basicos de agua y saneamiento ha sido una prioridad nacional
durante la ultima década, con inversiones que casi se han triplicado. La cobertura de
agua y saneamiento ha aumentado considerablemente y ahora cubre cerca del 92% de la
poblacién (véase el cuadro 2.1). Sin embargo, hay mucho por hacer para lograr el acceso
universal al agua y reducir las diferencias urbanas y rurales. Ademds, México tiene la tasa
mas baja de conexién al tratamiento de alcantarillado puiblico en la OCDE, con cerca del
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Cuadro 2.1. Agua, servicios de saneamiento y tratamiento de aguas residuales

Porcentaje
1990 1995 2000 2005 2011

Agua potable

Urbano 89.4 93.0 94.6 95.0 96.2

Rural 51.2 61.2 68.0 70.7 771

Total 78.4 84.6 87.8 89.2 91.6
Servicios de saneamiento

Urbano 79.0 87.8 89.6 94.5 96.6

Rural 18.1 29.6 36.7 57.5 69.2

Total 61.5 724 76.2 85.6 90.2
Alcantarillado de aguas residuales

Municipal 46.5

1. Informacién preliminar.
Fuente: CONAGUA (2011); SEMARNAT (2012).

47% de las aguas residuales municipales recolectadas. La falta de acceso a los servicios
publicos repercute negativamente en las oportunidades econémicas y el bienestar. Cuando
se dispone de conexiones, es posible incrementar la participaciéon de las familias en
actividades productivas y de ocio, asi como ampliar las oportunidades de mercado para las
empresas, aumentando la productividad y la inversién.

Tomando en cuenta el crecimiento futuro de la poblacién, en los préximos 20 afios
México tendrd que proporcionar a 36 millones de habitantes adicionales los servicios
de agua potable y a 40 millones, servicios de saneamiento. Ademads, la eficiencia y la
confiabilidad de la prestacion de servicios, asi como la sustentabilidad financiera de los
proveedores de servicios son las principales preocupaciones (OCDE, 2013b).

Las tarifas del agua para los hogares son extremadamente bajas, ya que en muchos
casos ni siquiera reflejan los costos de operacién y mantenimiento de la prestacién de
los servicios y tienen tasa cero de IVA. En promedio, son las mds bajas entre los paises
de la OCDE. Las tarifas son propuestas por cada municipio y aprobadas por el Congreso
del estado, pero en promedio cubren sélo el 45% de los costos totales, a menudo no se
mantienen al dia con la inflacién y muestran grandes disparidades (véase la grafica 2.10). El
resultado es una excesiva dependencia de los recursos federales y estatales. Las inversiones
se financian con transferencias federales (48%), transferencias estatales (18.5%) y préstamos
privados y bancarios (20.5%). Sélo el 12% es financiado por los propios municipios.

La imposibilidad de aumentar las tarifas se relaciona con el hecho de que el aumento
debe ser aprobado por el Congreso del estado, donde el costo politico de dicho aumento
es alto. Un problema adicional y grave es el de las bajas tasas de cobro de facturas, dado
que faltan incentivos para que los municipios realicen las cobranzas y sus presupuestos
dependen en gran medida de las transferencias federales y estatales. Estos incentivos
deberian ser atendidos de acuerdo con las recomendaciones formuladas en el capitulo 3.

Es necesario aumentar las tarifas en algunas areas (OCDE, 2013b). Los precios de
los servicios de agua deberian reflejar los costos de operacién y mantenimiento de su
prestacién. Sin embargo, en la mayoria de los casos se requerird un enfoque gradual
que implica un mayor cobro de facturas, para lograr que el balance de los organismos
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Grafica 2.10. Tarifas de agua en la OCDE y en México
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operadores tenga una base mas firme y fomentar la confianza de los consumidores como
requisito previo a los aumentos de tarifas (OCDE, 2012b).

Un estudio reciente de la OCDE sobre la Agenda del Agua 2030 destaca ampliamente
una serie de acciones especificas que podrian contribuir a un marco de politicas hidricas
consistentes y costo-eficientes, para hacer frente a los principales problemas en el sector
hidrico y alcanzar los objetivos establecidos en la Agenda (OCDE, 2013b). El estudio se
centra en la mejora de cuestiones de gobernanza multinivel para atender la fragmentacién
territorial e institucional del sector hidrico, el fortalecimiento de la gobernanza de las cuencas
hidrolégicas para una eficaz gestién integrada de los recursos, la mejora de los marcos
regulatorios para la prestacién del servicio de agua y la mejora de la eficiencia econémica
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y la sustentabilidad financiera de las politicas hidricas. Las principales recomendaciones
de politica que surgen de este estudio para que la reforma hidrica pueda llevarse a cabo
son: i) desarrollar un plan de accién de aplicacién transversal en el nivel gubernamental
conformado con base en la Agenda del Agua 2030, ii) establecer los mecanismos e incentivos
para mejorar los resultados de las politicas hidricas en diferentes niveles gubernamentales
e institucionales, iii) aprovechar plenamente las ventajas de los instrumentos econémicos
existentes, disefiar e implementar los cargos, tarifas y otros planes y mercados hidricos
en consonancia con los objetivos de las politicas del agua, aumentar los niveles de pagos y
cambiar las estructuras tarifarias para mejorar el uso eficiente del agua, iv) clarificar el marco
regulatorio de los servicios de agua, v) fortalecer el papel, las prerrogativas y la autonomia
de los consejos de cuenca y sus 6rganos auxiliares, vi) establecer una plataforma para
compartir buenas practicas, vii) fomentar la transparencia, el intercambio de informacién
y la participacién publica en todos los procesos pertinentes, y viii) evaluar la eficacia de los
programas federales para la consecucién de los objetivos de la politica hidrica.

Necesidades de inversiones verdes

Las necesidades de inversién para hacer frente al cambio climdtico y abordar los retos
ambientales mas amplios son considerables. En particular, se requiere aumentar de manera
significativa las inversiones en infraestructura bésica, para alcanzar los objetivos de
desarrollo. Si bien la inversién en infraestructura ecolégica a menudo se considera como
un costo adicional, un trabajo reciente de la OCDE sugiere que limitar el cambio climatico
a dos grados centigrados (es decir, un desarrollo bajo de carbono) podria lograrse a costos
de inversion similares a los previstos en el desarrollo normal de la actividad econémica,
particularmente si se toman en cuenta las interacciones entre la red de infraestructura
requerida (Corfee-Morlot et al., 2012).

En México, las intervenciones necesarias relacionadas con el cambio climatico hasta
el ano 2030 han sido estimadas por el Banco Mundial en aproximadamente USD 64
millones (Johnson et al., 2010). Esto incluye las inversiones en el sector de petréleo y gas
(cogeneracién en PEMEX), en electricidad (parques edlicos), en el sector de uso final de
energia (ampliacién de los programas de eficiencia energética), en transporte (transporte
masivo) y en silvicultura (evitar la deforestacién) (véase la grafica 2.11).

En el sector hidrico, CONAGUA estima inversiones de USD 83 mil millones para 2030 con
el fin de llevar a cabo la reforma hidrica sefialada en la Agenda del Agua 2030 (CONAGUA,
2011). El objetivo es satisfacer la demanda de agua de forma sustentable, lograr el acceso
universal a los servicios de agua y saneamiento, mejorar la calidad del agua de los rios, lagos
y acuiferos, y reducir la exposicién a accidentes hidrometeorolégicos (véase la grafica 2.12).

Las opciones de politicas alternativas, tales como la eliminacién de subsidios
ambientalmente dafinos, la fijacién de precios de los bienes ambientales y la introduccién
de precios del carbono podrian orientar los incentivos de inversién en la direccién correcta
y abrir oportunidades para financiar las inversiones verdes. Sin embargo, el sector publico
seguird siendo una importante fuente de financiamiento y facilitador de la inversién
del sector privado, ya que la infraestructura se construye a menudo por razones de
mayor bienestar social o para compensar las restantes deficiencias del mercado. Esto es
importante, sobre todo porque no hay suficiente infraestructura de alta calidad en términos
de impacto ambiental, con los correspondientes efectos negativos sobre el crecimiento y el
bienestar. Los bancos mexicanos de desarrollo, principalmente Banobras, y los fondos de
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Grafica 2.11. Inversiones requeridas para el afio 2030 en intervenciones
de bajas emisiones de carbono en México por sector
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Grafica 2.12. Inversiones necesarias para implementar la Agenda del Agua 2030
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infraestructura publica como el Fondo Nacional de Infraestructura han desempenado un
papelimportante en el financiamiento de infraestructura verde, ya sea en forma individual
o a través del cofinanciamiento con el sector privado. Esto incluye proyectos de energia
edlica, el transporte publico y la infraestructura del servicio de agua. Sin embargo, su papel
debe ser mas eficiente e incluir una mejor planeacién, mas andlisis de costo-beneficio y una
mejor coordinacién entre los distintos niveles de gobierno (véase el capitulo 3).

La Ley General sobre el Cambio Climéatico establece la creacién de un Fondo para
el Cambio Climatico orientado a la recaudacién y canalizacién de recursos publicos y
privados (nacionales e internacionales) para las acciones de mitigacién y adaptacién.
Estos recursos se utilizardn, entre otras cosas, para adquirir certificados de reduccién
de emisiones y financiar proyectos inscritos en el registro nacional de emisiones o
autorizados por los acuerdos internacionales de los cuales México forma parte. Aunque

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: MEXICO 2013 © OCDE 2013

89



2.10S RETOS DEL CRECIMIENTO VERDE Y LA NECESIDAD DE UNA REFOMA ENERGETICA

esto es sélo un punto de partida, se ha avanzado en el establecimiento del fondo con mil
millones de pesos mexicanos (MXN). El reto es poner en marcha las instituciones y definir
claramente la estructura para canalizar estos fondos de manera efectiva y coordinada con
las instituciones que actualmente llevan a cabo estas operaciones, tales como los bancos
de desarrollo y los fondos de infraestructura.

La Ley General sobre el Cambio Climatico también ordena a la Federacién, a los estados y
al Distrito Federal el disefo e implementacién de instrumentos econémicos (instrumentos
fiscales, financieros y/o de mercado) que promuevan el cumplimiento de los objetivos de las
politicas nacionales sobre el cambio climatico. La Ley regula las bases técnicas y juridicas
para establecer un sistema nacional de comercio de emisiones con miras a fomentar la
eficiencia energética, incluyendo una autoridad de regulacién, asi como la posibilidad de
establecer acuerdos de comercio de emisiones con otros paises. Esto facilitard y dara mas
transparencia al financiamiento de las intervenciones sobre el cambio climatico.

Otros actores clave en el financiamiento de infraestructura verde han sido los bancos
multilaterales de desarrollo, como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo.
Sin embargo, dada la magnitud de las necesidades de inversién en infraestructura, el
sector privado puede desempenar un papel importante, pero se necesitan los incentivos
de precios que den una rentabilidad razonable y los cambios en el régimen regulatorio que
atiendan las externalidades, las imperfecciones del mercado y las barreras especificas a la
inversién (Corfee-Morlot et al., 2012). Algunos ejemplos son la reduccién de las condiciones
de acceso a la red para los inversionistas privados de energias renovables; la facilitacién y
promocién de la inversién y la mejora de la arquitectura financiera y las herramientas en el
mercado financiero. La introduccién de los certificados de capital de desarrollo conocidos
como "CKD" en 2008 fue un paso importante en esta direccion, ya que permitié a los fondos
privados de pensién invertir en el sector de infraestructura, incluyendo parques edlicos y
plantas de tratamiento de agua (véase el recuadro 2.1). Los CKDs también pueden incluir
cierto capital privado, a través del cual se espera que las PYMEs tengan acceso a los mercados
de capital. La aprobacién de la Ley de APPs (Ley de Asociaciones Publico Privadas) en 2012 es
un paso adicional para incrementar la inversién privada a través de asociaciones publico-
privadas. Sin embargo, los beneficios y riesgos potenciales del financiamiento privado deben
ser cuidadosamente atendidos, en particular cuando exijan garantias gubernamentales,
involucren futuras pensiones o estén sujetas a un financiamiento estructurado mas complejo.

Recuadro 2.1. Atraer la inversién privada hacia la infraestructura verde a través
de los certificados de capital de desarrollo (CKDs)

La infraestructura es un factor clave en el desarrollo econémico y México aun se
encuentra en esta etapa. El gasto anual de inversién en infraestructura del pais fue en
promedio 3.2% del PIB entre 2000 y 2006, frente al 5.8% del PIB en Chile. El pais ocupa
el puesto 73 de 142 paises en cuanto a la calidad de su infraestructura (WEF, 2012). Esto
indica un retraso considerable en comparacién con otros paises de la OCDE y también en
comparacién con las economias similares en América Latina y otros paises emergentes.
Sin embargo, México puede tener una oportunidad de adelantarse a otros paises mediante
la introduccién de infraestructura mas verde y de energia mas eficiente, incluyendo el
uso de fuentes de energia sustentables y tecnologias limpias.

Sibien el sector publico ha aumentado los recursos para inversiones en infraestructura,
las grandes necesidades de capital llevaron al gobierno anterior a realizar esfuerzos
por atraer al sector privado al financiamiento de infraestructura. Una de las iniciativas
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Recuadro 2.1. Atraer la inversién privada hacia la infraestructura verde a través
de los certificados de capital de desarrollo (CKDs) (conclusién)

fue modificar las reglas de inversiéon de los fondos privados de ahorro para el retiro
(AFORES) para permitir que inviertan en valores fiduciarios relacionados con proyectos
de infraestructura, conocidos como CKDs (Certificados de Capital de Desarrollo). Ademas,
la regulacién permite la inversién en Fideicomisos de Infraestructura y Bienes Raices
conocidos como FIBRAS. Estos dos productos se disefiaron para que las principales
fuentes de capital provinieran de inversionistas institucionales.

Los CKDs son titulos emitidos por fideicomisos en la Bolsa Mexicana de Valores por un
periodo determinado de tiempo y con rendimiento variable que pueden estar parcial o
totalmenterelacionados conlos activos subyacentes.Estos valores financian el desarrollo
de proyectos de infraestructura, vivienda y capital privado. En diciembre de 2012, el 27%
de estas emisiones estuvo relacionado con proyectos de infraestructura, el 32% con la
vivienda y el resto con capital privado (en su mayoria pequenas y medianas empresas).
Para ser elegibles como CKDs, estos instrumentos deben poseer ciertas caracteristicas,
tales como financiar inversiones en el territorio nacional, cumplir con las normas de
la Bolsa Nacional de Valores y contar con la aprobacién de los proyectos por parte
del comité técnico de emisién del fideicomiso. Como su valor estd vinculado a la
ejecucion del proyecto, la rentabilidad proviene de los dividendos o ventas de acciones.

Los fondos de pensién son los inversionistas institucionales mdas importantes en
México, con recursos bajo gestién por mas de USD 146 mil millones (12% del PIB). Para
estos fondos, los proyectos de infraestructura coinciden con su horizonte de inversiéon
a largo plazo, con constantes flujos de ingresos ajustados a la inflacién. Sin embargo,
pese a esta coincidencia de intereses, no fue sino hasta 2000 que los fondos de pensién
mexicanos empezaron gradualmente a invertir en instrumentos distintos a la deuda
publica (a raiz de los cambios graduales en la regulacién), lo que reduce su participacién
de casi el 98% en 2000 al 54% en diciembre de 2012. La colocacién de los activos de
los fondos de pension en infraestructura ha sido principalmente en forma indirecta
a través de instrumentos de deuda y de capital, emitidos por entidades publicas y
privadas relacionadas con el sector. En diciembre de 2012 se emitieron alrededor de
USD 4.5 mil millones de CKDs y los fondos de pensién adquirieron el 94% de ellos.
Ahora, la inversién en CKDs representa el 2.9% del total de la inversién de los fondos de
pensién y el 0.3% del PIB. Las regulaciones les permiten invertir hasta el 20%, lo que les
da flexibilidad para mantener en aumento la colocacién de activos en infraestructura.

Reforma del sector energético para aumentar la productividad de PEMEX

El sector de petréleo y gas, a través de la empresa estatal PEMEX, juega un papel clave
en las finanzas publicas de México, en su economia de manera mas general, y como
un factor que contribuye a las emisiones de gases de efecto invernadero y al impacto
ambiental. PEMEX, uno de los mayores productores de petréleo y de gas del mundo, aporta
alrededor de un tercio de los ingresos fiscales federales (casi el 8% del PIB) y es un proveedor
importante de bienes y servicios del sector privado. De acuerdo con la Constitucién, el Estado
tiene derechos exclusivos para: explorar, explotar, refinar y procesar el petréleo crudo y el
gas natural; producir petroquimicos basicos y gas licuado de petréleo, y llevar a cabo ventas
de primera mano de tales productos de hidrocarburos. Las regalias y los impuestos aplicados
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Grafica 2.13. Produccion de petréleo de PEMEX por campo
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Grafica 2.14. Resumen financiero de PEMEX?
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principalmente a su filial de exploracién y produccion, representan el 55% de las ventas. La
produccién de crudo se redujo significativamente desde mediados de 2000 hasta 2009, con
la disminucién de la produccién del campo petrolero mas importante de PEMEX, Cantarell,
compensada sélo en parte por el aumento en la produccién de otros campos, notablemente en
particular, Ku-Maloob-Zaap (véase la grafica 2.13). Sin embargo, PEMEX enfrenta un gobierno
corporativo complejo y desafios operativos, incluyendo ineficiencias en su ejercicio, una baja
productividad laboral, un gran pasivo en pensiones y el envejecimiento de su fuerza laboral
especializada. Esto se traduce en grandes y persistentes pérdidas financieras en tres de sus
cuatro filiales. Asi, la compaiiia ha dependido progresivamente del endeudamiento externo
para financiar sus inversiones (véase la grafica 2.14).
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Para mejorar los resultados y el desempeno de PEMEX se necesita mejorar la eficiencia
operativa, reformar el sistema de pensiones y aumentar la eficacia de sus inversiones, con
la ayuda de expertos externos. Ademads, se debe fortalecer la funcién de supervisién técnica
de la Comisién Nacional de Hidrocarburos.

La Reforma Energética de 2008 no modificé los principios constitucionales que afectan a
PEMEX, pero le permiti6é cambios legales y estructurales, particularmente en cuatro areas:
i) un régimen especial de la administracién publica autorizado para adoptar su propio
reglamento interno que estableci6 la creacién de valor como un objetivo, i) la reforma del
gobierno corporativo que concedié a la junta mayor autoridad sobre la empresa, tal como
la aprobacién del presupuesto con algunos requisitos, y amplias mejoras de las préacticas
de gobierno corporativo, iii) la autonomia operativa en el financiamiento y en areas
presupuestarias, incluida la facultad de obtener financiamiento de fuentes externas, como
los mercados de capitales y los bonos, y iv) un régimen especial de contratacién para la
adquisicién de bienes y servicios, lo que permite a la compaiiia establecer las condiciones
de los pliegos de licitacién, los criterios y modelos de contrato que mejor se adapten a sus
necesidades, asi como a las condiciones de los mercados internacionales (OCDE, 2010).

Las nuevas reglas clarificaron los objetivos de la empresa, ampliaron el alcance de la
reforma al gobierno corporativo, promovieron la mejora de la autonomia operativa en el
financiamiento y crearon un régimen especial de contratacién para la adquisicién de bienes
y servicios (OCDE, 2012a). La reforma también dio a PEMEX mayor autonomia y flexibilidad
con respecto a los modelos de contrato, con algunos éxitos. Sin embargo, estas reformas
deben tener un mayor alcance, incluso a través de una enmienda constitucional que permita
compartir los riesgos y beneficios con el sector privado. Un entorno méas competitivo para
PEMEX podria generar incentivos de mercado adecuados para mejorar su eficiencia, aunque
la regulacién también debe ampliarse para incluir la supervisién de los nuevos actores. Sin
embargo, todavia hay margen para permitir una mayor participacién del sector privado
mediante el cambio de las bases de licitacién y la colocacién de contratos de incentivos,
tales como el uso de més de una variable para asignar los contratos y la modificacién de
los requisitos de precalificacién, para atraer la intervencién de socios calificados con la
capacidad técnica probada para aprovechar las oportunidades y hacer frente a los problemas
ambientales. Esto es importante en particular sila empresa tiene la intencién de desarrollar
la produccién en aguas profundas y yacimientos de esquisto o shale gas (especialmente en
areas de estrés hidrico), donde los riesgos ambientales son especialmente altos.

El gobierno planea presentar una reforma energética este ailo para atender los
compromisos hechos en el “Pacto”, con el objetivo de transformar a PEMEX en una empresa
productiva y competitiva en el &mbito internacional. Esto podria incluir la ampliacién y
el fortalecimiento de las facultades de la autoridad reguladora, la Comisién Nacional de
Hidrocarburos, y a la vez la reforma del gobierno corporativo y las reglas de transparencia.
Entre los objetivos manifestados se encuentra también aumentar la competencia en la
refinacién y el transporte de hidrocarburos. Un cambio reciente en los estatutos del partido
gobernante faculta a sus legisladores a apoyar una reforma energética que permita una
mayor colaboracién con el sector privado, incluidas asociaciones con empresas petroleras
extranjeras, manteniendo al mismo tiempo a PEMEX bajo el control del Estado. Esto podria
incluir una enmienda constitucional.

El mejoramiento de la situacién financiera de la compaiiia, junto con los nuevos modelos
de contratacién para traer las tecnologias de vanguardia y experiencia, seran fundamentales
para aprovechar las oportunidades de realizar inversiones verdes rentables. Esto incluye
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Recuadro 2.2. Principales recomendaciones para el crecimiento verde
y la politica energética

Crecimiento verde

e Para garantizar que se proporcionen las senales de precios correctas, seguir adelante con
la eliminacién de los subsidios a los combustibles fosiles y posteriormente avanzar hacia
la fijacién de precios del carbono.

e Cambiar hacia un precio de la gasolina determinado por el mercado con un impuesto positivo
al consumo, mientras se emplea un mecanismo transitorio automatico de ajuste de precios.

e Reestructurar los impuestos sobre los vehiculos para considerar el rendimiento medioambiental.
Hacer cumplir las normas ambientales para fomentar el uso de vehiculos mas eficientes.
Dirigir de forma eficaz la inversién publica y privada al transporte de pasajeros.

e Seguirreforzandola eficiencia energéticay promover el desarrollo de las energias renovables
mediante la inclusion de externalidades sociales y ambientales en la metodologia de la
CFE para la compra de energia eléctrica a un precio de costo minimo.

e Eliminar gradualmente los subsidios al consumo de electricidad de los usuarios residenciales.

e Eliminar gradualmente los subsidios a la electricidad para el bombeo de agua para riego
en la agricultura y facilitar la inversién en tecnologias mas eficientes en el uso del agua,
incluso a través de transferencias de efectivo no dependientes del uso del agua.

e Elevar las tarifas del servicio de agua para reflejar los costos de operacién y mantenimiento
de su prestacion.

e Mejorar la planificaciéon, las relaciones fiscales entre los distintos niveles de gobierno y el
analisis costo-beneficio para promover la inversiéon en una infraestructura verde mas eficiente.

e Atender las externalidades y fomentar la inversién privada en energias renovables
mediante el establecimiento de sefiales adecuadas de precios, cambios en el régimen
regulatorio y la reduccién de costos de acceso a la red.

Reforma energética

e Mejorar la eficiencia operativa y medioambiental, asi como el gobierno corporativo de PEMEX,
permitiendo una mayor participacién de empresas privadas en el sector productor de petrdleo
y gas para aumentar la produccién y generar ganancias para el presupuesto federal.

e Del mismo modo, promover la eficiencia energética en las operaciones de electricidad de
CFE, con el fin de reducir los subsidios del gobierno y las emisiones de carbono. Reducir el
impacto ambiental de PEMEX.

e Fomentar el uso de la experiencia del sector privado en el sector de petréleo y gas,
preferentemente realizando una enmienda constitucional que permita compartir el riesgo
o, como minimo, cambiar las reglas de licitacién y modificar los contratos de incentivos
para atraer la participacién de socios cualificados y de capacidad probada para explotar
las oportunidades.

e Mejorar aun mas el gobierno corporativo, la transparencia y la autonomia de PEMEX.
Fortalecer la funcién de supervision técnica de la Comision Nacional de Hidrocarburos.

e Ampliar el alcance del capital privado para explotar hidrocarburos de aguas profundas y
de esquisto.

la cogeneracién y la eficiencia energética, lo que proporcionaria muchas oportunidades
de inversién ain no explotadas por PEMEX y la explotacién de los dltimos yacimientos
descubiertos costa afuera en aguas profundas (Trion 1y Supremus 1) y de los abundantes
recursos nacionales de gas y petréleo de esquisto. Aunque todo esto podria aumentar el
crecimiento productivo de PEMEX, su rentabilidad y los volimenes de reserva, tal evolucién
podria ser un reto ya que la empresa estatal necesitara una cantidad importante de capital
nuevo, expertos externos y una buena gestién de los riesgos ambientales asociados al petréleo
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en aguas profundas y al gas de esquisto. Por otra parte, frente a una industria altamente
competitiva de gas no convencional en Estados Unidos, la explotacién de gas de esquisto
requerird de estructuras de bajo costo y un marco de inversién suficientemente atractivo.

Dado que los recursos no convencionales de hidrocarburos de México se encuentran
ubicados principalmente en las regiones del pais con mayor limitaciéon de agua y la
produccién de gas no convencional requiere grandes cantidades del liquido parala fractura
hidraulica, si quisiera explotar estas reservas -y tomando en cuenta los costos sociales,
econémicos y ambientales-, el gobierno también tendria que reformar aiin mas la gestién
hidrica y el sistema de fijacién de precios para hacer las concesiones de agua mucho mas
eficientes que las actuales.
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